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内  容  摘  要 
 
    挪用公款罪是随着改革开放和社会的发展 在我国刑法中设立的新罪名 作为刑
法发展过程中的新生事物 从 1979年刑法设立挪用特定款物罪以后 法学理论界
立法界 司法界就开始对挪用公款行为进行不断的探讨研究 至今已有二十多个春秋
可谓硕果累累 对挪用公款罪的设立 修改 完善起到积极的作用 但在司法实践中
对挪用公款罪的法律适用仍存在一些分歧和问题 为了准确适用法律 笔者在本文中
主要围绕以下内容对挪用公款罪进行研究  
    引  言 通过简要分析挪用公款罪的问题与对策 引出挪用公款罪相关问题的主
题  
    第一章 通过对挪用公款罪的中外立法状况和司法解释规定的阐述 对中外挪用
公款罪的立法进行比较 进一步分析我国挪用公款罪的立法背景 修改 完善的过程
及最高司法机关对挪用公款罪适用的司法解释 更加准确地理解和把握挪用公款罪的
立法原意 以利于对挪用公款罪相关问题的研究  
    第二章 通过对挪用公款罪的四个犯罪构成要件的分析和对挪用公款罪构成要件
中的一些分歧问题的探讨 如挪用公款罪侵犯的客体是公款的使用权还是所有权 挪
用公款罪的主体中承包人能否构成 挪用公款罪客观行为中 营利活动 非法活
动 如何理解 主观上挪用人不明知使用人用于非法活动怎么办等等 以探求准确运
用犯罪构成要件理论认定挪用公款罪  















    第四章 针对挪用公款罪的司法认定中存在的热点 难点 如集体研究 公家 单
位 收取 利息 利润 借贷公款 证券期货领域的挪用 挪用公款用于担保 挪
用有价证券 挪而未用等有关问题 结合司法实践 笔者鲜明地阐述了观点 目的是
为了解决挪用公款罪在司法实践中的实际问题  
    结 论 只有在挪用公款罪的立法与司法 理论与实践过程中 不断地研究和探
索 才能有利于对挪用公款罪的准确适用 保护公共财产不受侵犯 维护党和政府的
廉洁性  
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引 言 挪用公款罪的问题与对策 
 
    挪用公款罪 是指国家工作人员利用职务上的便利挪用公款归个人使用 进行非
法活动 或者挪用公款数额较大 进行营利活动的 或者挪用公款数额较大 超过3
个月未还的行为 挪用公款罪的设立有其历史背景和不断完善的过程 该罪在司法适
用过程中 不断地遇到一些新情况 新问题 立法界和司法界也在不断地补充 修改
和完善 仍有不尽人意之处 还存在这样那样的问题 让人思考 让人探索 使笔者
对其产生浓厚的研究兴趣  




罪的犯罪构成要件 挪用公款罪与非罪 此罪与彼罪的界限 挪用公款罪司法适用中
的有关疑难问题及挪用公款罪的立法完善建议等方面 诸如挪用公款罪客体要件侵犯
的是公共财物的使用权还是所有权 罪与非罪区别的标准是什么 挪用公款与拆借
资金 借贷公款如何区别 挪用公款进行个人担保如何处理等等问题 进行广泛深入


















第一章  挪用公款罪的立法状况 
     
挪用公款罪 是指国家工作人员利用职务上的便利挪用公款归个人使用 进行非
法活动 或者挪用公款数额较大 进行营利活动的 或者挪用公款数额较大 超过 3
个月未还的行为 笔者试图从挪用公款罪的立法状况 挪用公款罪的犯罪构成要件
挪用公款罪与非罪 此罪与彼罪的界限 挪用公款罪司法适用中的有关问题及挪用公
款罪的立法完善等方面进行探讨 以请教法学界的同仁  
一 国外挪用公款罪的立法状况 
挪用公款罪是一个新罪名 纵观国内外的立法 在国外法律中 把挪用公款单独
作为犯罪行为立法归罪的国家为数不多 大多数国家未将挪用公款的行为归罪 有的
国家在法典中不设挪用公款罪 只规定有关挪用行为按照盗用公款罪论处 如法国
1975 年修正的刑法典在第三卷第一编第 2款中规定公务员盗用公款罪 其 174条规
定 公务员以任何方式或动机 非有法定许可 擅自减免税金或免费交付国有产品
者 公务员明知不当或超过应缴数额 仍收受或命令缴付之者 为盗用公款罪
有的国家不设立挪用公款罪 把有关此类挪用犯罪行为以盗窃罪论处 如意大利 1968
年修正的刑法典第 626条规定 仅为暂时使用而窃取 使用后拟返还者 为 告诉乃
论之盗窃罪 有的国家干脆把挪用犯罪以其他财产罪或公务员职务犯罪论处 如瑞
士 1971年修正的刑法典第 312条规定的滥用职权罪 指的是 官署职员或公务员
为自己或他人图谋不法利益或为造成他人之不利 而滥用职权者 1但也有少数国家
                  













将挪用公款单独定罪,如西班牙 1971年 11月 15日第三次修正的刑法第 394条规定:
公务员挪用或同意别人挪用其职务所管辖,或职权所处理之公共资产或财产者,为
挪用公款罪 该法典从第 394条到 397条均为挪用公款犯罪的处罚规定 2 又如 苏
俄刑法典 1922年颁布 第 113条第 1款规定 公职人员侵占或者侵用因他职务
地位而掌管的金钱 贵重物品或者其他财产的 判处 1年以上的剥夺自由 并予以免
职 3 奥地利刑法 1974年公布 第十章第 394条至 399条则详细规定了挪用公
款犯罪及其处罚 例如其中第 394条第 1款第 2项规定 如果挪用公款数额超过西
币 2500元 而未超过西币 50000元者 处以短期苦役 4 巴西联邦共和国刑法典
1940年颁布 第 315条规定 对于公款和收入的使用不符合法律规定的 处刑 1
个月至 3个月拘役 或者 1000至 1万克鲁赛罗罚金 5 
二 我国挪用公款罪的立法沿革 
一 刑法修改前挪用公款罪的立法背景和状况 
从我国立法情况看 早在 1933 年中华苏维埃共和国中央执行委员会专门颁布的
关于惩治贪污浪费行为 的训令中规定 凡挪用公款为私人营利者以贪污论罪
1939年陕甘宁边区惩治贪污条例 草案 第 2条第 6项规定 擅移公款 作为私人
营利者 以贪污论罪 此外 各解放区都先后颁布了惩治贪污条例 每个单行条例
均对挪用公款的行为规定了以贪污论罪 61979 年的刑法没有单独规定挪用公款罪
                  
2 最高人民检察院 反贪污贿赂法 研究起草小组编译 外国和港澳台地区反贪污贿赂法规汇
编 中国检察出版社1991年 1月出版  
3 最高人民检察院编 外国有关廉政法规选编 中国政法大学出版社1989年7月版 第4页  
4 同上 第 121 123页  
5 同上 第 192页  















以及挪用上述特定款物以外的其他公款的行为 刑法 则未规定为犯罪 实践中一
般作为违反财经纪律处理  
随着经济的发展和变化 个人利用职便挪用公款私用增多 严重危害社会主义经
济建设 针对这种情况 全国人大常委会法制委 1982 年起草的 关于惩治贪污罪贿
赂罪的补充规定 草案 中规定 对严重的挪用公款行为 应以贪污论处 但因条
件不成熟 这个单行刑事法律草案未提交全国人大常委会通过 而是由中央办公厅以
政策文件的形式内部下发给司法机关作为办案指导 7为了惩治挪用公款的犯罪行为
最高人民法院 最高人民检察院 1985 年制发的 关于当前办理经济犯罪案件中具体
应用法律的若干问题解答 试行 以下简称 解答 规定 关于挪用公款归个人
使用的问题 首先应区别是否归还 如果归还了 则性质是挪用 除刑法第 126条规
定的应定罪判刑之外 一般属于违反财经纪律 应由主管部门给予行政处分 如果不
归还 在性质上则是将国家和集体所有的公共财产转变为私人所有 可以视为贪污
但确定挪用公款是否归还 是否构成贪污在时间上需要有一个期限 在金额上需要达
到一定的数量 当然还要注意挪用公款的其他情节 司法实践中 国家工作人员 集
体经济组织工作人员和其他经手 管理公共财物的人员 挪用公款归个人使用 超过
6个月不还的 或者挪用公款进行非法活动的 以贪污论处 其非法活动构成其他罪
的 按数罪并罚的规定处罚 据此 司法实践中对符合上述情况的挪用公款行为以贪
污罪定罪量刑 追究了行为人的刑事责任 后来 考虑到理论上提出并在实践中发觉
                  













挪用公款行为危害性显然轻于贪污行为的客观事实 经过研究 最高人民法院 最高
人民检察院于 1987年 3月又颁布了 关于挪用公款归个人使用或者进行非法活动以
贪污论处问题 的修改补充意见 这一 补充 的规定实行后在司法实践中产生了
一系列困难 由于挪用公款的犯罪行为在主观上毕竟与贪污罪有区别 许多学者和司
法实务工作者主张增设挪用公款罪的新罪名 这样 1988 年全国人大常委会 关于
惩治贪污罪贿赂罪的补充规定 第 3条规定 国家工作人员 集体经济组织工作人员
或者其他经手 管理公共财物的人员 利用职务上的便利 挪用公款归个人使用 进
行非法活动的 或者挪用公款数额较大 进行营利性活动的 或者挪用公款数额较大
超过 3个月未还的 是挪用公款罪 处 5年以下有期徒刑或者拘役 情节严重的 处
5 年以上有期徒刑 挪用公款数额较大不退还的 以贪污论处 第 1款 挪用救灾
抢险 防汛 优抚 救济款物归个人使用的 从重处罚 第 2款 8挪用公款进行非
法活动构成其他罪的 依照数罪并罚的规定处罚 第 3款 最高人民法院与最高人
民检察院于 1989年 11月关于执行 关于惩治贪污罪贿赂罪的补充规定 若干问题的
解答中的第二个问题是关于挪用公款罪的几个问题 对挪用公款的处理问题进行司法
解释 1995年全国人大常委会 关于惩治违反公司法的犯罪的决定 第 11条设立了
挪用资金罪 同时规定 公司 企业中的国家工作人员利用职务上的便利挪用本单位
资金归个人使用或者借贷给他人的行为均以挪用公款罪论处 但对 集体经济组织工
作人员 和 其他经手 管理公共财物的人员 则未作同样定性要求 这说明挪用公
款罪的主体范围已得到缩小性的修改 即集体经济组织工作人员即使利用职务上的便
利挪用了本单位集体所有的公款 也不构成 挪用公款罪 而是构成 公司 企业
                  













人员 挪用资金罪  
二 刑法修改后对挪用公款罪的规定及司法解释 
修改后的新刑法第 384条将挪用公款罪主体限制仅为 国家工作人员 1988年
补充规定 曾规定 挪用公款数额较大不退还的 以贪污论处 由于挪用公款不退
还存在着主观上的能退还而不退还和客观上的想退还而不能退还等情况 如果一概以
贪污论处是不科学 不合理的 有客观归罪之嫌 因此 将其修改为 挪用公款数




际需要 增加规定了两种特定的款物 即扶贫 移民款物 9 
在挪用公款罪实施过程中 最高人民法院 1998年 4月 6日通过的 最高人民法
院关于审理挪用公款案件具体应用法律若干问题的解释 以下简称 解释 最高
人民检察院于 1999年 8月 6日通过的 关于人民检察院直接受理立案侦查案件立案
标准的规定 试行 以下简称 立案标准 规定了挪用公款的有关问题 这两件
司法解释弥补了新刑法规定挪用公款罪的不足 对司法实践中认定挪用公款罪起到重
要的指导作用 主要特点 1 调整和规定挪用公款罪犯罪数额标准 解释 将挪用
公款的数额问题规定为 挪用公款归个人使用 数额较大 超过 3个月未还的 以挪
用公款 1万元至 3万元为 数额较大 的数额起点 挪用公款归个人使用 进行非法
活动的 以挪用公款 5千元至 1万元为追究刑事责任的数额起点 各级人民法院可以
                  













根据本地实际情况 按照上述数额幅度 确定本地区执行的具体数额标准 立案标
准 中挪用公款的数额与最高人民法院的规定也是基本一致的 2 对 挪用公款归
个人使用 的含义作了界定 解释 规定 挪用公款归个人使用 包括挪给本人使
用或者给其他个人使用 挪用公款给私有公司 私有企业使用的 属于挪用公款归个
人使用 根据此规定 意味着挪用公款给非私有单位使用的 就构不成挪用公款罪了
对此 有两种不同的意见 一种意见认为 挪用公款罪要求的是归个人使用 所以
不能认为挪用给非私有单位使用也构成挪用公款罪 最高人民法院的解释是符合法律
规定精神的 另一种意见认为 挪用公款罪是为了保护公款的使用权而设立的 只要
是行为人非法侵犯了公款的使用权 不论其是自己使用还是他人使用 也不论其是给
私有公司 企业使用还是给其他单位使用 均不影响其挪用公款的性质 10只不过在
给单位使用时 应强调是为了私利以个人名义 这样将挪用公款与非法拆借区分开来
鉴于这一问题争议较大 当时,为了避免出现新的司法解释不一致的情况 最高人民
检察院 立案标准 没有涉及这一问题 而是规定 挪用公款归个人使用 既包括
挪用者本人使用 也包括给他人使用 2001年 10月 27日最高人民法院发布的 关
于如何认定挪用公款归个人使用有关问题的解释 第 1条规定 国家工作人员利用
职务上的便利 以个人名义将公款借给其他自然人或者不具有法人资格的私营独资企
业 私营合伙企业等使用的属于挪用公款归个人使用 第 2条规定 国家工作人员
利用职务上的便利 为谋取个人利益 以个人名义将公款借给其他单位使用的 属于
挪用公款归个人使用 3 对挪用公款进行非法活动问题作了规定 解释 规定
挪用公款归个人使用 进行赌博 走私等非法活动的 这实际上是对 非法活
                  
10 最高人民检察院反贪污贿赂总局办公室编 反贪工作指导 2000年第一辑 总第一辑 中国













动 含义作了解释 立案标准 在附则中对此予以进一步明确规定 本规定中有关
挪用公款罪案中的非法活动 既包括犯罪活动 也包括其他违法活动 4 对多次挪
用公款的数额计算方法作了规定 解释 和 立案标准 均规定 多次挪用公款不
还 挪用公款数额累计计算 多次挪用公款并以后次挪用的公款归还前次挪用的公款
挪用公款数额以案发时未还的数额认定 5 规定挪用公款以贪污罪论处的情况 解
释 规定 携带挪用的公款潜逃的 依照刑法第 382条 第 383条的规定处罚 即
以贪污罪处罚 6 是对挪用公款的共犯问题作了规定 解释 和 立案标准 均规
定 挪用公款给他人使用 使用人与挪用人共谋 指使或者参与策划取得挪用款的
以挪用公款共犯定罪处罚  
 





为 是一种违背职责 滥用职权的腐败行为 有违国家法律 法规对公务行为廉洁性
的要求 主管 经手 管理公共财物的国家工作人员本应廉洁奉公 保证公款的依法
合理使用 不得图谋私利 玷污职守 否则将会导致公职活动的效力低下 腐败现象
的严重蔓延 破坏了党和政府的信誉 挪用公款归个人使用 职务行为的廉洁性受到
了侵犯 国家机关的正常活动必然受到影响 修订后的刑法将挪用公款罪与贪污罪
贿赂罪并列 也说明刑法把维护职务行为的廉洁性摆到了非常重要的位置上 除侵犯













此 法学界有不同的看法 有的同志认为 挪用公款是未经合法批准而擅自将公款移




用公款 但同时行为人挪用公款后必然占有 有的还因此获得利益 而所有权包括占
有 使用 收益 处分四种既相互联系又相对独立的权能 它们是紧密联系 不能截
然分开的 如同甲打伤乙的手臂 也就打伤乙这个人一样 侵犯所有权中的任何一种
权能 也意味着对所有权的侵犯 只不过对所有权造成侵犯的程度不一样罢了 因此
对所有权权能的侵犯也必然是对所有权的侵犯 所有权被侵犯并不意味着所有权转








所有权 就如贪污罪一样 它侵犯了公共财产的所有权 同时可能也侵犯了国家财经
制度 但不能据此认为就是侵犯国家财经管理制度  
根据 1997年刑法典第 384条的规定 挪用公款罪的对象有两类 一是公款 二
                  
11 周其华 刘生荣主编 检察机关侦查职务犯罪辅导教材 中国检察出版社1999年5月版













是用于救灾 抢险 防汛 优抚 扶贫 移民 救济款物 简称特定款物 12对于什
么是 公款 新刑法对公款没有明确的规定 但对公共财物新刑法第 91条规定 本
法所称公共财产 是指下列财产 一 国有财产 二 劳动群众集体所有的财产
三 用于扶贫和其他公益事业的社会捐助或者专项基金的财产 在国家机关 国有
公司企业 集体企业和人民团体管理 使用或者运输中的私人财产 以公共财产论
笔者认为 该规定中公共财产所指的 公款 即是挪用公款罪中的 公款 为了加
深理解和弄清公款的本质属性 我们可以根据公款的范围将其分为广义的公款和狭义
的公款 也可以根据公款的所有权性质将其分为当然的公款和拟定的公款 1 广义
的公款和狭义的公款 广义的公款是指款项 国有款项和特定款物及非国有单位的客
户资金的统称 13既有当然公共财产的特性 又是有拟定的公共财产的特性 其中
公共款项 应是为公共所有的资金款项 国有款项 是指为国家所有的资金款项 特
定款物 是指专门用于救灾 抢险 防汛 优抚 扶贫 移民 救济款物 它既可以
为国家所有 也可以为劳动群众集体所有 还可以为社会公益组织所有 非国有单位
资金 是指非国公司 企业和其他非国有单位所有的资金 客户资金 是指金融机构
客户所有的资金 所谓狭义的公款 专指公共所有的资金款项 包括国有的资金款项
劳动群众集体所有资金款项或用于扶贫和其他公益事业的社会捐助或专项基金 2
当然的公款和拟定的公款 所谓当然的公款 是指国有资金 款项 劳动群众集体所
有的资金 款项 用于扶贫和其他公益事业的社会捐助或专项基金 特定款物的总称
14所谓拟定的公款 是指在国家机关 国有公司 企业 集体企业和人民团体管理
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使用 或者运输中私人资金款项以及非国有公司 企业 或其他非国有单位的客户资
金 对挪用公款罪中的 公款 应以广义理解为妥 既包括当然的公款 也包括拟
定的公款 除了公款以外 新刑法第 384条第 2款规定 挪用用于救灾 抢险 防汛
优抚 扶贫 移民 救济款物归个人使用的 要按挪用公款罪从重处罚 因此 这些
公物可以成为挪用公款罪的对象  
对于挪用公物的行为 可否认定为挪用公款 本文在下面问题中将会论述 但司
法实践中 有人擅自将公物作价变卖 进而将变卖款挪归个人使用的 则可以构成挪
用公款罪 如在某国有茶场工作的甲 将自己管理 销售的茶场变卖后 收回价款





进行非法活动 或者挪用公款数额较大 进行营利性活动 或者挪用公款数额较大
超过 3个月未还的行为 本罪的客观方面具体包括以下三方面内容  
     一 行为人利用了职务上的便利 所谓利用职务上的便利 是指行为人利用
主管 经手 管理公款的便利条件 所谓主管 是指具有调拨 转移 使用或者以其
他方式支配公款的职权 例如国有企业单位的厂长 经理等具有一定范围内支配内部
公款的权力 所谓 管理 是指具有监守或保管公款的职权 例如会计员 出纳员
保管员等具有监守和保管公共财物的职权 所谓经手 是指具有领取 支出等经办公
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